BUYUK SEHIR BELEDIYESI
YONETiMi UZERINE

Prof. Dr. Sait GURAN (*)

Bundan on yil 6nce, imar ve Iskéan Bakanhgi’nin, Biiyiik Istan-
bul Nazim Plin Biirosu, DPT ve OECD uzmanlarini ve 8gretim
tyelerini bir araya getirdigi “Biiyiik Istanbul Bolgesi Kent Isletme-
si Sorunlar1 Uluslararas; Semineri”nde, somut verilerden yola ciki-
larak islenen temel konu: etrafi, her tiirlii hukuk cercevesi disinda
biiyiiyerek bir olcliyve ulastiktan sonra mustakil belediyelere dénii-
sen, pek cogu diizensiz kéy-gecekondu yerlesimine sahip otuzu as-
kin belediye ile kusatilmis Istanbul sehrinde’, idari biinye acisindan
getirilebilecek yeniden diizenleme modelinin belirlenmesi idi2.

Seminer’de, bir tiir federatif yapili Biyiik Istanbul Belediyesi
modelini éneren® bildirinin sahib; olarak, 195 sayilh KHK" ile viicut
verilen ve 3030 sayili kanunla® kesinlestirilen Biiyiik Sehir Belediye-
S1yonetiminin hukuki statiisiinii. merakla, dikkatle gozden gecirdik-
ten sonra, bu karmasik, cetin ve cok faktorlii olayin iizerinde artila-
. ve eksileriyle diistiniirken; Icisleri Bakanhginca hazirlanan uygu-

(*) . Prof, Dr. Sait Giiran, Istanbud Universitesi Hukuk Fakiiltesi OF -
retim uyesidir,

1) Turgut CANSEVER : Buyilik Istanbul Nazim Pian Calismalar;
Bliylik Istanbul Bolgesi Kent Isletmesi Sorunlar: Uluslararasi
Semineri, 1/3 (Imar - Iskan Bakanlig1, 1974).
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3) Sait GURAN: Biiyiik Istanbul Bolgesindeki Mahalli idarelerin
Yapisi, Yonetimi ve idari Reform Ihtiyaclar; Biiyiik istanbul
Bolgesi Kent Igletmesi Sorunlari Uluslararas: Semineri, 6/1~11
Imar - Iskan Bakanligi, 1974). '

4) RG. 23.3.1984 - 18350.

3) RG. 9.7.1984 - 18453.
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lama Yonetmeligi yaymlaniverdi®. Hemen belirtelim ki, elliyedi
maddeden olusan bu Yonetmelik, maalesef, dayanagi 3080 sayili
kanuna aykiriliktan, Yonetmelikle diizenleme yetkisinin sinirlarin
asarak, Kanun Koyucunun alanmna tecaviz etmege varan hiikiimleri
icermektedir. Kanun Koyucunun kurdugu Biiyiik Sehir Belediyesi
(BSB) modelini, yer yer degistirip bozan Yonetmelikte, oylesine ay-
kirihiklar bulunmaktadir ki, bunlarin hukuken herhalde “yok” sayil-
‘mas1 gerekir. Bu kisa incelemede, genelde giderek yayginlasan ve
Yonetmelikte ziyadesiyle hissedilen bir diizenleme egilimine, ve san-
ki Tiirk idare Hukukunda yerlesmis, kesin ilkeler ve baska yasalar

hic yokmus gibi kaleme alinmus, Idari Yargi'yla ilgili hiikkiimlere de-
ginilecektir.

INCELEME KONUSU HUKUMLER

Birincisi: 3030 sayili kanun, 20. maddesinde, BSB’lerinin ve ilce
belediyelerinin biitcelerinin vali tarafindan aynen veya degistirile-
rek onaylanmasim Ongormiistiir’, Valinin, bir idari vesayet makami
olarak bu yetkiyi kullanmak suretiyle belediye “adina islem yap-

—Ea—

6) Biiyiik Sehir Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda 3030 sayili Ka-
nunun Uygulanmas: ile Ilgili Yonetmelik (RG. 12.12.1984 - 18603).

7) Madde 20: Biiyiik sehir belediye meclisi, ilce biitcelerini kabul
ederken: vali, biiyitk sehir ve ilce belediye biitcelerini onaylar-
ken: a) Biilce metnindeki, kanun, tiuziik ve yonetmeliklere ay-
kir1 madde ve ibareleri cikarmaya ve degistirmeye, b) Beledi-
velerin tahsile yetkili olmadig: gelirleri ¢ikarmaya veya kanu-
ni vetki tzerindeki gelir tahminlerini normal ve kanuni had-
de indirmeye, ¢) Yapilmasi gorev olmayan hizmetler i¢cin konul-
mus 6denekleri ¢ikarmaya, d) Biitceye konulmasi kanunen Zzo-
runlu iken konulmamis 6denekleri ve kesinlesmig yonetim borg-
larin1 eklemeve, e) Yillik yatirim programlarmin gerceklestiril-
mesi icin gerekli ddenekleri eklemeye yetkilidir.

Yapilan bu ekleme ve cikartmalar dikkate alinarak butce-
ler biiyiik sehir belediye meclisi veya vali tarafindan denklesti-
rilir.

vali tarafindan yapilan degisikliklere karg biitcenin buyuk
cehir belediyesine ‘ntikalinden itibaren 20 giin i¢inde buyuk se-
hir belediye baskaninca gorevli idari yargi mercilerine itiraz
edlebilir. ftirazlar idari yargi mercilerince 30 giin iginde karara
baglanir.
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masi, ozerklik ve tiizel kisilik ilkeleriyle bagdagmadig: icin, cok ay-
rik ve olaganiistii bir durumdur.” ve “ancak kanunlarla ongoriilen
hallerde ve sartlar uyarinca kullanilabilecek yetki”dir’, Bu hiikmiin
esin kaynagi olan Belediye Kanununun 123, maddesi, valinin isle-
mine kargi, Belediye Meclisinin, Danistay éniinde “idari yoldan itiraz-
da bulunmas:” yolunu'® acik tutmustur, Danigtay’in bu itiraz sonun-
da verecegi karar, “genellikle idari denetimin (vesayet) giivenceli
bicimde yiiriitiilmesi bakimindan merkezi idareye konulmug sinir-
layic1 bir islemdir... Biitiin bu ve benzeri konularda Danistay, bir
idare orgam veya makami imiscesine idari kararlar |

O halde, 20’'nci maddedeki BSB Baskanmin valinin kararina
“itirazim” ve “idari yarg: mercilerinin” yetkisinin niteligini bu acik-
lamalarin dogrultusunda yorumlamak gerekir,

Diger laraftan, uygulama yonetmeliginin 89. maddesi. biitgeleri,
idari vesayet makami valinin onayina bagh tuttuktan sonra'; valinin
onamamasi, (kanunda degisiklik yapilmasi) halinde, BSB Meclisine
(kanunda Baskan) konunun yetkili idari yargi mercii tarafindan in-
celenmesini istemek yetkisini tanmustur.

Goriiliyor ki, Icisleri Bakanlhgi, yonetmelikle, biitceye iliskin ida-
rl vesayet siirecinde kanunda bulunmayan yetki ve konu unsuru de-
gisiklikleri yaparken; kanundaki Anayasaya aykir itiraz mekanizma-
smi (idari denetimin yetkili idari yarg: mercilerince vapilmasini) da
muhafaza etmistir.

Ikincisi: flce ve BSB Meclislerinin kararlarina, BSB Baskanin

bir “i¢ idari vesayet” makam isleviyle itirazim1 diizenleyen hiikiim-
lerdir.

8) Latfi DURAN : Idare Hukuku Ders Notlari, 61 (IUHF. yayini,

1082).

9) Ibid.

10) Id. 16Y.

11) Id. 108: bakiniz - Yiizyill Boyunca Danistay, sf. 851-854 (Ankara
1968).

12) Madde 39: i) (a), (¢) ve (d) fikralarindaki biitceye iliskin ka-
rarlar ile (g) fikrasindaki hususlar Valinin onay1 ile yururliige
girer. ...Meclisin onaya tabi kararlarini Valiler bir hafia. Icis-
leri Bakanli§1 da bir ay zarfinda onaylamadiklar: takdirde konu.
Buyiik Sehir Belediye Meclisinin tetkik talebi iizerine yvetkili
fdari Yarg: Merciince 30 gun zarfinda karara baglanir. Bu karar
kesindir.
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Kanunun 14. maddesi, biiyiik sehir ve ilge belediye meclislerince
alman biitiin kararlarimn BSB Baskanina gonderilmesini buyurduk-
tan sonra: bunun devamini, Baskanin, ancak, konunun Meclislerce
tekrar goriisiilmesini istemesi ve 2/3 ¢ogunlukla 1srar halinde Mec-
lis kararmin kesinlik kazanmas: seklinde diizenlemistir.

Kanunda boylesine acik-kesin ifadeli satirlarn  bulunmasina
ragmen, aynm1 konuda Yonetmelik, bambaska bir prosediir getirmek-
te hukuksal bir sakinca gormemistir. Yonetmeligin 42. maddesine
gore, BSB Baskanlari Meclislerin kararlarmi inceleyecekler; aynen
veya degistirerek onaylayacaklar ya da meclislere tekrar goriisiil-
mek iizere geri gondereceklerdir, [dari vesayet denetimi oldugu Yo-
netmelikde de kabul edilen bu yetkinin kullanilmasindan sonra, de-
sistirerek onamada ilgili meclis, iadede 2/3 cogunlukla 1srarla ke-
sinlestirme halinde Baskan, yetkili idari yargi mercine basvurabi-
lecektir.

Buradaki aykirlbklardan birincisi, Yonetmeligin, kanundakinden
acikca farkh ve aykiri yepyeni bir model getirmesidir. lkincisi, Be-
lediye Kanununun 73 ve 97. maddelerinden esinlenildigi anlasilan
yeni modelde, ozellikle Meclisin de basvurabilecegini hatirlatarak
belirtelim ki, madde 42’de basvuru sozciigii ile ifade edilen itiraz-
dir ve “bu itiraz kazai bir miiracaat veya ddva degildir... idari ma-
hiyette bir miiracaattir ve,.. idari vesayet murakebesini tahrik ve
tesis etmektedir.”?®, Uciinciisii, Kanun Koyucunun éngormedigi “ida-
i” itiraz ve inceleme gorevinin “yetkili idari yargi merciine” veril- .
mesidir.

Bu yazinin konusunu teskil eden maddeleri ve ortaya ¢ikan ay-
kirihklar: belirledikten sonra, bunlarin hukuki boyutlarini ve yansi-
malarini gorelim.

VONETMELIKLE DUZENLEME MESELESI

Bilindigi gibi 1961 ve 1982 Anayasalari ayni hiikiimlerle, kamu
tiizel kisiliginin, kanunun verdigi acik yetkiye dayanilarak idari ta-
sarruflarla kurulmasini ongormiis ise de; bunun yaninda baska esas-

13) Latfi DURAN : Mahkeme fctihatlar1 Kronogi (Oral karar1), 33
fUUHF. Mecmuasi, ayr: basi, 6 (19€7).
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lar1 da dikkatle koymustur. Nitekim, mahalli idarelerle ilgili yeni
127°nci maddede “Kanunla diizenleme” ilkesi, 2'nci fikrada kurulus,
gorev ve yetkiler yoniinden acikca ifade edilmis; 3’ncii fikrada “bii-
yik yerlesim merkezleri icin 6zel yonetim bigiminin kanunla getiri-
lebilecegi” kesin bir dille belirtilmig; 5'nci fikrada ayrica tanimi da
verilen “idari vesayet” denetiminin usuliiniin kapsam ve iceriginin
ancak kanunla diizenlenebilecegi a¢iklanmistir. Diger taraftan, yeni
124'ncli madde, yonetmeliklerle ancak, kanunlarin uygulanmasin
saglamaga yonelik “tamamlayici-ikincil” hiikiimlerin konmasma mii-
saade etmistir, O halde, 6zellikle Biiylik Sehir Belediye yénetimi-
nin hukuki statiisiinii catarken ve idari vesayet denetiminin mode-
lini, mekanizmasin; kurarken, bunlar, kesinlikle 3030 sayili kanunda
yapilmahdir. 3030/23% veya 10°a dayanarak cikarilacak uygulama
yonetmelikleri ile bu diizenlemeler gerceklestirildiginde, bu tutum
ve davramg, Kanun Koyucunun “Jonksiyonunun gasbi” teskil eder.
Ancak, TBMM tarafindan bu konularn kanunla “esash sekilde” islen-
mesinden sonradir ki Icisleri Bakanhgi, Yonetmelikle, kanuna aykiri
olmayan, asip tasmayan veya pratik bakimdan miimkiin va da dii-
zenleme teknigi yoniinden isabetli, elverisli olmayan “tamamlayci-
ikincil” hiikiimler getirebilir.

Bu aciklamalara dayanarak, 3030 sayih kanunun uygulanma-
sina iliskin  Yonetmeligin degindigimiz hiikiimlerinin, Tiirk Idare

14) “Su halde Anayasanin 112/3 iincii (1982'de madde 123/3) mad-
desiyie kanun Koyucuya, kamu tiizel kisiligi kurmak hususun-
da bahsedilen yetki devri imkani, ancak miiteakip maddelerde
yer almamis olan ademi merkeziyet idarelerinin tegkil ve tan-
zimi bakimindan icra ve Idare makamlarina tam bir seladhiyet
tevfizini tazammun edebilir... Buna karsihik, Yiiriitmenin bir
kisim ademi merkeziyet (belediye) idareleri ... hakkinda tan-
zim seldhiyetini kullanabilmesi icin ... mudahale yetki, sart ve
seklinin kanunda acikca belirtilmesi zaruridir. Cilinkii bu ida-
re (ler) ... kanuni statiilerle techiz edilmek lazim ve ancak sa-
rih kanuni hiikiimler cercevesinde idari kaide - tasarruflarla dii-
zenlemek miimkiindiir”’. Belediyeler, “Anayasada yer alan un-
surlar1 ile teminat hiikiimleri birer kanunla esasl sekilde tan-
zim edilmek, diger hususlar: tiiziiklere ve yonetmeliklere bi-
rakilmak gerekir.” LGifi DURAN : Idare Alaninin Diizenlenme-
sinde Tesrii ve Tanzimi Tasarruflarin Smirlar, 30: iUHF. Mec-

muasi, 478, 492 (1965).
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Hukukunun ve Anayasanin buyurucu kosullar1 bilinmiyor veya dik-
kate alinmalarma gerek duyulmuyormus izlenimini yaratan bir yak-
lasimla kanunu asan degistiren, Kanun Koyucunun tercihlerini goz-
.rd1 eden maddelere yer vererek fonksiyon gasbinin tartigmasiz Or-
negini teskil ettigini soyleyebiliriz,

Bu bashk altinda cevaplandirilmasi gereken bir nokta da, ka-
nundan boylesine sapma ve ayrilma gosteren yonetmeligin iptal edi-
lene kadar baglayici olup olmayacagidr. icisleri bakanhgmm yaptig
'yonetmeligin inceledigimiz maddelerinin, acikiadigimiz nedenlerie,
TBMMnin tekelindeki yasama yetkisinin “gasb1” tegkil ettiginl sap-
tadigimiza gore, verecegimiz cevap, anilan yonetmelik hitkimlerinin
“yokluk” ile malil bulundugu, hukuk acisindan ‘“hi¢ dogmamis” sa-
yildiklar, ilgililer hakkinda herhangi bir baglayicilik tasimadiklari
ve sonug yaratmadiklaridir. Daha somut bir deyisle, ele aldigimiz
maddelerin isledigi konularda, yonetmelik degil, 3030 sayil1 yasa uy-
gulanacaktir.

Yonetmelikle diizenleme meselesinin kapsamina giren bir hu-
sus da, Yarg: alanmn yonetmelikle diizenlenip diizenlenemiyecegi-
dir. Yonetmeligin 42. maddesi, yasal dayanaktan da yoksun sekilde,
idari yarg1 mercilerine yeni bir gorev yiiklemistir. [ster yargisal, ister
yonetsel, isterse danisma niteliginde olsun, Yarg: yerlerinin gorev
ve yetkilerinin “ancak kanunla” belirlenebilecegi, Anayasanmn 142.
maddesinden itibaren yer yer vurgulanmistir, bagimsiz Yargi'nin Ana-
yasa sistemi icindeki yeri ve islevi oylesine dogal bir ozellik yara-
tir ki, Yarg: alam, (kurulus, gorev, yetki, isleyis, yargilama usulleri
ve yargiclarla saveilarin mesleki statiileri, degil tiiziik ve ycnetmelik-
lerle, kanun hiikmiinde kararnamelerle bile diizenlenemez. Aksi hal-
de, Anayasamin temel taslarindan kanuni (dogal) hakim ilkesinden
baslayarak, Yiiriitme'ye yasaklanmig pek ¢ok konu, gecici bile olsa,
Yiiriitme'ye terkedilmis olur ki, 1982 Anayasasinin -ve de 61’in- buna
izin verdigini soylemek olanaksizdir.

Ote yandan, bilindigi gibi Tiirk idare Hukukunun temel ilke-
lerinden bir digeri de, Idari Yarginm, denetledigi faal Idare’den ve
Yiiriitme’den bagimsiz olmasi, tasarruf alani disinda bulunmasidir.
Bu nedenle, Yonetmeligin 42. maddesindeki hiikiimlerin Idari Yar-
gi'ya iligkin “gorevlendirmeler” teskil etmesi, fonksiyon gasbimi da-
ha da aciga gikartip agrlastirmaktadr.



YETKILI IDARI YARGI MERCILERI NERESIDIR?

Gerek 3030’un 20, maddesi, gerekse Yonetmeligin 39 ile 42. mad-
deleri “yetkili idari yarg: mercileri” derken, hi¢ kuskusuz Damstay’-
la birlikte idare mahkemelerini kasdetmektedir. Yalin mantikla dii-
siniildiigiinde, eger Kanun Koyucunun amaci, bu terimle Danistay”
ifade etmek olsaydi, bunu boyle yazardi. Demek ki, diisiiniilen, Da-
nistay ve bolgelerdeki idare mahkemeleridir.

Inceledigimiz hiikiimlerdeki itiraz mekanizmasini harekete ge-
cirme yetkisinin Belediye Meclisine de tanmmis olmasma dikkati
cekerek hatirlatalim ki, idari yargi mercilerince yapilacak denetim
idari vesayet denetimi, verilecek karar idari bir karardir.

1982 Anayasasi, hi¢ bir maddesinin, hi¢ bir ciimlesinde, idari
yarg1 mercilerine daha dogru kelimelerle idare mahkemelerine, Tiirk
Ulusu adina Yarg: yetkisini kullanarak, idari davalar ¢oziimlemek-
ten baska bir yetki tamimamus, gorev yiiklememistir. Ozellikle Ana-
yasanin 155. maddesinin birinci fikrasinda bu mahkemelerin sadece
yarg: karar verecegi agika goriilmektedir. Iste, Anayasanin, yargisal
islevi yaninda, 155/2 ile idari islevler de verdigi tek istisna Damstay'-
dir. Nitekim, Idari Yarg: diizenini olusturan 2575, 2576 ve 2577 sa-
yili kanunlar da, Damistay disinda hi¢c bir mahkemeyi boyle bir yet-
kiyle donatmamustir.

Bu itibarla, idari is gormek veya miitalda vermek imkanlar1 bu-
lunmayan idare mahkemelerini de kapsar bir ifade kullanarak, bunlari,
ayrica “idari denetim ve karar mercii”’ yapan kanun ve yonetmelik
hiikiimleri Anayasaya aykinidir. Buradaki aykirilik, bu defa, idare
fonksiyonunun yarg: mercilerince gasb edilmesi seklinde belirmek-
tedir, Ancak, kanunun Anayasaya aykirhg halinde, sakathgin de-
recesi ne olursa olsun, Anayasa iptal yaptirimini ongordiigiinden,
3030’un 20. maddesinin amilan hiikmii ile, bununla baglantis1 nede-
niyle Yonetmeligin 39, maddesinin salt idari yargi mercileri ctim-
lecigi varligim siirdiirecektir. Yonetmeligin 42. maddesinde idare
mahkemelerine idari denetim vetkisi tamyan kisim, bu cihetten de
yoklukla maldil sayilacak ve idare mahkemeleri bu hiikme dayana-
rak yapilan itirazlan incelemeden reddedeceklerdir.
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Biiyiik sehir belediyelerinin yonetimi konusuyla epeydir ilgilenen
bir idare hukukcusu ve idare bilimcisi olarak, goniil isterdi ki, ilk
defa BSB uygulamasma_ gecilirken, bunlarin hukuki statiisiiniin dii-
zenlenmesi asamasinda, konu biraz daha incelenseydi, yasa ve yonet-
melik metinleri olusturulurken Anayasanin ve Tiirk idare Hukukunun
temel ilkeleri dikkate alinarak hareket edilsevdi.



GECMISTEN GUNUMUZE KADAR ZONLAMA
ILKELERININ EVRIiMI

Cev. Dr. Ergun GURPINAR (*)

I (**)

Sehir ve bolge planlamalarmimm anlami, onemli ihtiyaclarin gi-
derilmesi ve ciddi ve siireklilik getirecek sorunlar azaltmak amac:
ile ortaya cikartilimstir. Bugiine kadar vyoreler, bolgeler tizerinde
yapilan planlama ve plancihk hakkinda yapilan elestiriler de goz-
ontine alinmahdr.

Ornegin, Pennslyvania ve !llinois’de planh zonlama adi altinda
ortaya ¢ikan yeni bir sistem olusturulmus ve yillardir planlama ko-
nusunda cortaya c¢ikmus olan problemleri ¢ozmeye yoneliktir. Ancak
zonlama claym anlayabilmek icin zonlamanin tarihcesine kisa bir
goz atmak gerekir. Bilindigi gibi, ilk zamanlarda planlannis bolge-
ler az sayida olmakla beraber, planlanmis yoreler ve alanlar ara-
sinda da boliinmeler, karmagikliklar ortaya ciktigimi gormekteyiz, do-
layisiyle bolgeleraras: iliskilerde planlama eksiklikleri acikca go-
riilmekledir. Zonlama haritalarina bakildiginda ilk olarak 20 yil
kadar once yapilmis olan planlarin ne dereceye kadar uygulandigi
ve yapilan planlamanin ne dereceye kadar etkili oldugu incelen-
melidir. Ayrica planlanan ve gerceklesen sehirlesme hizlar da goz-
oniinde tutulmahdir.

Kirsal alanlardaki zonlama haritalarina baktigimizda daha ba-
sit oldugunu goriiriiz. Sehirlesme alanlarindaki zonlama haritalar:

(*) Dr. Ergun Giirpinar, fstanbul Universitesi Sivasal Bilimler Fakiil-
tesi Sgretim gorevlisidir.

(**) Orijinal metin i¢in bakiniz: American Society of Planning Of-
ficials Dergisinin, Kasim 1977 sayili, sf. 18-21.



